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The Queensland Investigation into the Decriminalisation of Altruistic Surrogacy 
Background 
On 8 October 2008, following eight months of research and extensive community consultation, the 
Investigation into Altruistic Surrogacy Committee tabled its final report, Investigation into the 
Decriminalisation and Regulation of Altruistic Surrogacy in Queensland, with the Queensland 
Legislative Assembly.1  The Committee’s report makes 26 recommendations on the regulation of 
surrogacy in Queensland, the most significant being that the Queensland Government decriminalise 
altruistic surrogacy.  These recommendations, if adopted, will bring Queensland surrogacy laws in 
step with other Australian jurisdictions.  This editorial considers the issues regarding the regulation 
of altruistic surrogacy and argues that the Committee’s recommendations must be endorsed. 
Altruistic Surrogacy ‐ The Issues 
The issues related to surrogacy were placed back on the political agenda in 2006 when Victorian 
Senator Stephen Conroy and wife Paula Benson became parents through a surrogacy arrangement. 2   
Indeed, as the numbers of children available for adoption have severely declined over the years, it is 
well recognised that surrogacy may be the only viable alternative for people wishing to raise a family 
who, for a variety of reasons, would be otherwise unable to do so.  Surrogacy has been described as 
an acceptable alternative in an increasingly diverse social environment, where children are being 
raised in extended families, blended families and families comprising single parent and same‐sex 
couples.3 
Surrogacy is generally defined as an arrangement in which the surrogate or birth mother agrees to 
bear a child and permanently hand over responsibility for the rearing of that child to another person 
or couple, referred to as the intending parents.4   The arrangement can be formal or informal, and 
the child can be genetically related to the surrogate, the intending parents or neither.  
An altruistic surrogacy is one in which the birth mother does not receive any financial or material 
gain from the arrangement.   By contrast, commercial surrogacy is where the birth mother receives a 
fee or some other monetary gain in return for acting as the surrogate and may also involve a broker 
who receives a fee for arranging the surrogacy.  Commercial surrogacy arrangements are prohibited 
in all Australian jurisdictions; however, the approach taken by each Australian state and territory in 
relation to altruistic surrogacy is varied.5  The most progressive surrogacy legislation is the Parentage 
                                                            
1  Queensland, Investigation into Altruistic Surrogacy Committee, Investigation into the Decriminalisation and 
Regulation of Altruistic Surrogacy in Queensland, Final Report, (The Hon Linda Lavarch, Chair), tabled 8 
October 2008, available at 
http://www.parliament.qld.gov.au/view/committees/documents/SURROGACY/Report.pdf. 
2   Sue Dunlevy, ‘MP's secret surrogate baby’, The Daily Telegraph, 7 November 2006, 
<http://www.news.com.au/dailytelegraph/story/0,22049,20711530‐5006009,00.html>. 
3  Queensland, Investigation into Altruistic Surrogacy Committee, Investigation into the Decriminalisation and 
Regulation of Altruistic Surrogacy in Queensland, note 1, p 6. 
4  See Queensland, Investigation into Altruistic Surrogacy Committee, Investigation into the Decriminalisation 
and Regulation of Altruistic Surrogacy in Queensland, note 1, Recommendation 2 (terminology). 
5  In most jurisdictions, commercial surrogacy or receipt of payment following a surrogacy arrangement is 
specifically prohibited, but legislation remains silent on the issue of altruistic surrogacy.  See generally  
Surrogate Parenthood Act 1988 (Qld), s 3 (all surrogacy arrangements illegal); Infertility Act 1995 (Vic), s 59 
(commercial surrogacy illegal, legislation silent on altruistic surrogacy); Parentage Act 2004 (ACT), ss 41, 23‐31 
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Act 2004 (ACT) which facilitates the process for registration of the intending parents as the child’s 
legal parents.6   At the other extreme is the Surrogate Parenthood Act 1988 (Qld), which imposes 
significant penalties for entering into, or offering to enter into, an altruistic surrogacy arrangement  
– up to $7,500 or three years imprisonment.7  Furthermore, the legislation prohibits a Queensland 
resident from entering into a surrogacy agreement, regardless of the jurisdiction in which the 
surrogacy agreement was entered. 8 
 The need for uniform legislation was recognised by the Standing Committee of Attorneys‐General 
(SCAG) in March 2008, when it was agreed to develop a national framework in which altruistic 
surrogacy would be lawful but unenforceable.9   It was also agreed that the proposed framework 
would be premised on ensuring that the best interests of the child are paramount and be aimed at 
minimising disputes between the surrogate and intending parents. However, if altruistic surrogacy is 
to be recognised there are numerous issues that must be considered.    These include: 
• The eligibility criteria under which people can access a legal altruistic surrogacy 
arrangement, including the marital status and sexual orientation of the intending parent or 
parents; 
• Whether and pursuant to what criteria assisted reproductive technology (ART) services can 
be accessed; 
• What should be the legal parentage of a child born through surrogacy, including what rights 
both the intending parents and birth mother should have in relation to the child; 
• What are the rights of the child to access information on genetic parentage;  
• What role should Government play in regulating surrogacy, for example to what extent 
should the Government interfere with the private lives of people involved; 
• How should the health and well being of parties involved, and indeed, the wider community 
be safeguarded; 
• What arrangements should be made in the event of unforeseen circumstances, for example 
where the birth mother does not want to relinquish the child, or the child is born with 
severe disabilities; 
• Should counselling arrangements be required and / or made available to the parties 
involved; 
• What payments should be allowed, for example should commercial surrogacy be legalised, 
and if not, does reimbursement of the medical expenses of the birth mother constitute a 
commercial arrangement; 
                                                                                                                                                                                        
(commercial surrogacy illegal, application for parent orders facilitated for altruistic surrogacy). See also 
legislation under review; Surrogacy Contracts Act 1993 (Tas), s 4 (commercial surrogacy illegal, legislation 
silent on altruistic surrogacy); Family Relationships Act 1975 (SA), ss 10H, 10G (commercial surrogacy illegal, 
altruistic surrogacy is illegal but no penalty attaches for breach of this provision) and legislation yet to 
commence; Assisted Reproductive Technology Act 2007 (NSW), s 43 (commercial surrogacy illegal, legislation 
silent on altruistic surrogacy); Surrogacy Act 2008 (WA), s 8, pt 3 (commercial surrogacy illegal, application for 
parent orders facilitated for altruistic surrogacy). 
6  Parentage Act 2004 (ACT), pt 2 div 2.5. 
7  Surrogate Parenthood Act 1988 (Qld) s 3(1), Penalties and Sentences Act 1992 (Qld) s 5(1)(b). 
8  Surrogate Parenthood Act 1988 (Qld) s 3(2).  
9  Communiqué, Standing Committee of Attorneys‐General, 28 March 2008, 
http://www.attorneygeneral.gov.au/www/ministers/robertmc.nsf/Page/RWPA7434F9ED00CDACBCA25741A0
03910D7. 
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• Whether surrogacy arrangements should be confined to gestational surrogacies, that is 
those in which a genetic connection exists between the intending parent and the child; and 
• Various incidental issues, for example whether posthumous use of gametes or embryos 
should be allowed. 
In establishing the Investigation into Altruistic Surrogacy Committee in Queensland, it was 
recognised that there is a real danger that medical technology and community values are 
progressing more rapidly than the surrogacy legislation.10  The Committee’s primary focus was to 
consider the threshold issue of whether altruistic surrogacy should be decriminalised in 
Queensland.11  If that issue was determined in the positive, the Committee was to consider related 
issues, including what criteria should be met before entering into a surrogacy arrangement, what 
legal rights and responsibilities should be imposed on the parties to the arrangement and what 
rights should children born into a surrogacy arrangement have to information about genetic 
parentage.  However, it was made clear that the Committee was not to consider whether 
commercial surrogacy arrangements should be legalised, 12 nor was it the Committee’s role to 
consider some of the more complex issues related to regulation of ART, such as the posthumous use 
of gametes or embryos.13 
The Committee’s Recommendations 
The Committee’s final report made 26 recommendations which were premised on the following key 
principles: 
(i) The best interests of the child should be the primary consideration. 
(ii) Intrusion into people’s private lives should be kept to a minimum. 
(iii) The health and wellbeing of the birth mother, the intending parents and their families 
should be protected and promoted. 
(iv) Conflict between the birth mother and the intending parents should be prevented and 
minimised.14 
On tabling the report, the Hon Linda Lavarch stated that the approach taken by the Committee was 
one that ‘balances respect for the autonomy of consenting adults in their private lives with measures 
to prevent harm.’15   The most important recommendation made by the Committee was that 
criminal sanctions should not be imposed on altruistic surrogacy arrangements.  However, the 
Committee was careful to point out that their recommendations should not be construed as 
promoting altruistic surrogacy.  Thus it was recommended that surrogacy arrangements should 
                                                            
10  Queensland, Parliamentary Debates, Legislative Assembly, 14 February 2008, 225, (Hon. AM Bligh). 
11  For the Committee’s terms of reference, see 
http://www.parliament.qld.gov.au/view/committees/SURROGACY.asp. 
12  Queensland, Parliamentary Debates, note 10. 
13  See generally the Committee’s Terms of Reference and Queensland, Investigation into Altruistic Surrogacy 
Committee, Investigation into Altruistic Surrogacy, Issues Paper, (The Hon Linda Lavarch, Chair), 8 May 2008. 
14  Queensland, Investigation into Altruistic Surrogacy Committee, Investigation into Altruistic Surrogacy, Issues 
Paper, note 4, pp 4‐5. 
15  Queensland Parliament Media Release, Parliamentary Committee Agrees to Allow Altruistic Surrogacy, 8 
October 2008, available at 
http://www.parliament.qld.gov.au/view/committees/documents/SURROGACY/Media%20release%20report%
20published%208%20Oct%202008.pdf. 
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remain unenforceable, and that advertising and brokerage of surrogacy arrangements should be 
prohibited.  However, the Committee was of the view that reimbursement of reasonable expenses, 
including medical, legal, counselling, travel/accommodation, childcare and insurance costs and lost 
earnings directly related to the surrogacy arrangement, should be allowed provided there is no 
material gain for the birth mother. The Committee was also of the view that gestational surrogacy 
would be desirable, but recommended that a prescriptive approach be avoided.  
In regard to the criteria that should be met prior to entering into an altruistic arrangement, the 
Committee considered that it was in the best interest of the child to ‘encourage people 
contemplating altruistic surrogacy to access ART.’16  To this end, the Committee recommended 
legislative reform to enhance existing standards for assessment and support for altruistic surrogacy 
in ART services, including the establishment of additional standards setting out the eligibility criteria 
for intending parents and birth mothers wishing to access to ART services.  For example, the 
Committee recommended that the eligibility criteria include measures to ensure that all parties to 
the surrogacy arrangement, including the birth mother’s partner, meet certain capacity and 
informed consent requirements, such as mandatory participation in psychosocial and medical 
assessment procedures and the provision of independent legal advice.  The intending parents must 
prove the surrogacy is medically necessary while the pregnancy itself must not pose significant 
health risks to the birth mother.  In addition the birth mother must previously have experienced a 
successful pregnancy and at least one of the intending parents must also be an Australian resident.   
It was further recommended that a Surrogacy Review Panel be established with the primary role of 
approving applications for altruistic surrogacy, as well as developing and evaluating ART standards. 
Strict criteria for the transfer of legal parentage to the intending parents were recommended by the 
Committee, including that all transfers are considered to be in the best interests of the child, that all 
parties meet informed consent requirements such as receipt of separate legal advice and 
compulsory post‐birth counselling, and that intending parents demonstrate the need for surrogacy.  
The ‘need’ may be demonstrated by advice from the Surrogacy Review Panel or a medical specialist, 
or where the arrangement is a verified adoption practice of the Torres Strait Islander families.   The 
Committee did not, however, specifically address the issue of whether legal parentage could be 
transferred to same‐sex parents, and instead recommended this complex issue be postponed to a 
separate review on the basis that ‘the lack of recognition of same‐sex couples and their children is 
clearly a bigger issue than altruistic surrogacy’,17 and one which impacts on adoption laws and 
existing presumptions of parentage.  Thus it remains unclear whether same‐sex parents will be able 
to legally access altruistic surrogacy arrangements. 
The Committee recommended that the approach to birth certificates follow that of the current 
adoption model, being that there is a process of re‐registration of birth, where a new birth 
certificate which records the names of the intending parents is issued, after the transfer of 
parentage is approved. The child born into an altruistic surrogacy should then be entitled to access 
the original birth certificate on turning 18 years of age.  It was also recommended the Queensland 
Government develop strategies to support parents of children born into an altruistic surrogacy in 
                                                            
16  Queensland, Investigation into Altruistic Surrogacy Committee, Investigation into the Decriminalisation and 
Regulation of Altruistic Surrogacy in Queensland, note 1, p 57. 
17 Queensland, Investigation into Altruistic Surrogacy Committee, Investigation into the Decriminalisation and 
Regulation of Altruistic Surrogacy in Queensland, note 1, p 79. 
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communicating circumstances of birth and information about their genetic heritage. It was further 
recommended that a central register be established to protect information about the child’s 
parentage and circumstances of birth.    
Finally, it was recommended that the Queensland Government seek Medicare funding for altruistic 
surrogacy from the Australian Government.   
 
Decriminalisation of Altruistic Surrogacy 
There are several reasons why the legislation in Queensland needs to be reformed in regard to 
altruistic surrogacy.18 First, there is little evidence that surrogacy results in harm.  Many of the legal 
and ethical arguments against altruistic surrogacy are premised on the notion that surrogacy results 
in harm, the most emotive being that surrogacy is contrary to the best interests of the child and that 
the rights of the birth mother will not be protected.  However, the international research carried out 
to date does not reveal that altruistic surrogacy results in harm to the child or the birth mother.   For 
example, a United Kingdom study of surrogate mothers concluded that birth mothers did not 
generally experience any psychological problems as the result of entering into the surrogacy 
arrangement or difficulties with relinquishing the child at birth.19  While Australian research has 
been less extensive, similar conclusions have been reached.   A recent Victorian study revealed that 
the parties to altruistic surrogacy arrangements were well equipped to manage the experience, and 
that in fact the arrangement strengthened the existing relationships between parties.20  
Similarly, the available evidence does not support the view that the best interests of the child are at 
risk in surrogacy arrangements.  A longitudinal study comparing the parent‐child relationship of 
children born into a surrogacy arrangement indicated that there was a ‘greater psychological well‐
being and adaption to parenthood by mothers and fathers of children born through surrogacy 
arrangements than by natural‐conception.’21  Empirical evidence also suggests that the socio‐
emotional and cognitive development of children born into surrogacy arrangements did not differ 
from that of children born through natural conception.22  Furthermore, public opinion does not 
appear to support the view that altruistic surrogacy should be criminalised and therefore, arguments 
that harm will result to the broader community cannot be sustained.23   
Second, the approach taken by regulation in Queensland to criminalisation of altruistic surrogacy is 
not consistent with national standards.   By virtue of the Surrogate Parenthood Act 1988 (Qld), 
                                                            
18 For full discussion see Brown, C, Willmott, L and White, B, ‘Surrogacy in Queensland: Should Altruism be a 
Crime?’ (2008) 20(1)  Bond Law Review 1. 
19 Vasanti Jadva et al,  'Surrogacy: The Experiences of Surrogate Mothers' (2003) 18(10) Human Reproduction 
2196. 
20 Gina Goble, ‘Carrying Someone Else's Baby: A Qualitative Study of the Psychological and Social Experiences 
of  Women  who  Undertake  Gestational  Surrogacy’  (2005)  in  Victorian  Law  Reform  Commission,  Assisted 
Reproductive Technology and Adoption, Final Report (2007), 161. 
21 Susan Golombok et al, 'Families Created Through Surrogacy Arrangements: Parent‐Child Relationships in the 
1st Year of Life' (2004) 40(3) Developmental Psychology 400, p 400. 
22  Susan Golombok et al,  ‘Surrogacy  families: parental  functioning, parent‐child  relationships and  children’s 
psychological development at age 2’ (2006) 47(2) Journal of Child Psychology and Psychiatry 213. 
23 See,  for example, Social Development Committee, Parliament of South Australia,  Inquiry  into Gestational 
Surrogacy,  tabled  with  the  Legislative  Council  (13  November  2007);  New  South  Wales  Law  Reform 
Commission, Surrogate Motherhood: Australian Public Opinion, Research Report 2 (1987). 
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Queensland is the only jurisdiction in Australia to impose criminal sanctions on altruistic surrogacy 
arrangements.  From a policy perspective, this position which cannot be sustained while other 
Australian jurisdictions are reviewing their surrogacy legislation to ensure that regulation of altruistic 
surrogacy arrangements is more aligned with the ACT model.  For example, Victorian legislation 
enacted in December 2008 will see the removal of the gender and marital status eligibility criteria, 
enabling same‐sex couples to access altruistic surrogacy and ART assistance.24  Western Australia 
also recently enacted legislation, largely modelled on the Victorian legislation, which provides access 
to ART assistance for altruistic surrogacy arrangements, and provides for the transfer of legal 
parentage provided that at least one of the intending parents is genetically connected to the child. 25  
Surrogacy legislation is also under review in South Australia, 26 Tasmania27 and New South Wales28 
indicating that the state and territory Governments are moving towards a consistent national 
approach to facilitation and regulation of altruistic surrogacy arrangements in Australia. 
Third, if altruistic surrogacy is not decriminalised, those involved in the traditional ‘adoption’ 
practices that occur in the Torres Strait Islander communities in Queensland, known as Kupai 
Omasker, could be subject to criminal prosecution, despite these practices being recognised and 
facilitated by Commonwealth legislation.29  In its recommendations, the Committee specifically 
addressed this issue and concluded that options for the recognition of these traditional practices be 
explored.30 
Finally, the evidence suggests that despite the Queensland prohibition of altruistic surrogacy, 
prosecution of altruistic surrogacy arrangements is scarce and on the limited occasions where 
prosecution has been successful, the courts have tended to impose relatively lenient penalties.31  
This would indicate continued criminalisation of altruistic surrogacy is not a viable option for 
Queensland. 
                                                            
24 Assisted Reproductive Treatment Act 2008 (Vic), ss 3 and 40.  This legislation was enacted 11 December 
2008, but has not yet commenced. It was enacted as the result of the Victorian Law Reform Commission 
review of assisted reproductive technology, see Victorian Law Reform Commission, Assisted Reproductive 
Technology and Adoption, Final Report (2007). 
25  Surrogacy Act 2008 (WA), pt 3 generally and s 21(4).  This legislation was enacted 10 December 2008, but 
has not yet commenced.  It follows substantial debate arising from the final report of the 1991 Select 
Committee of the Western Australian Parliament which was established to review the Human Reproductive 
Technology Act 1991 (WA). 
26  In South Australia, the Statutes Amendment (Surrogacy) Bill 2008 has been passed in the Legislative Council 
and  is  currently  with  House  of  Assembly  a  result  of  the  recommendations  of  its  Parliament’s  Social 
Development Committee South Australia final report, Inquiry into Gestational Surrogacy. 
27  Tasmania established a Select Committee to review its surrogacy laws on 1 April 2008 and its final report 
was table with the Legislative Council on 26 August 2008 and is currently under consideration; 
http://www.parliament.tas.gov.au/ctee/Council/Archived/Reports/SURROGACY.pdf 
28  See generally the NSW Legislative council Standing Committee on Law and Justice Legislation on altruistic 
surrogacy in NSW (Inquiry) at 
http://www.parliament.nsw.gov.au/prod/PARLMENT/committee.nsf/0/127CB755FE3D5304CA25749B0017C3
F2. 
29 Family Law Act 1975 (Cth), s 61F.  There is a strong argument in this context that the Surrogate Parenthood 
Act 1988 (Qld) would be rendered invalid pursuant to s 109 of the Australian Constitution. 
30  See Queensland, Investigation into Altruistic Surrogacy Committee, Investigation into the Decriminalisation 
and Regulation of Altruistic Surrogacy in Queensland, note 1, Recommendations 6, 25 and 26. 
31  See for example, Women’s Legal Service, ‘Rougher than Usual Handling: Women and the Criminal Justice 
System’, 152; Penne Watson Janu, 'Surrogacy Arrangements in Australia: Analysis of the Legal Framework' 
(1995) 9 Australian Journal of Family Law 1, 7‐8.   
7 
 
Conclusion 
The Queensland Government issued an interim response to the Committee’s final report in early 
January 2009, noting that the recommendations raise numerous issues for the parties involved in 
surrogacy arrangements, and is expected to table its final response on 8 April 2009.32  Regulation of 
altruistic surrogacy raises complex moral, ethical and invariably emotive issues.  As the Shadow 
Minister for Child Safety, Jann Stucky MP, stated: 
For some, it challenges articles of faith and religious convictions. For all of us, though, it 
challenges us to define what is in the best interests of a child.33 
The Queensland Government should rise to the challenge and implement changes to the Surrogate 
Parenthood Act 1988 (Qld) to decriminalise altruistic surrogacy in Queensland.   
Catherine Brown 
Associate Lecturer 
Faculty of Law 
QUT 
                                                            
32  A copy of the interim response is available at 
http://www.parliament.qld.gov.au/view/committees/documents/SURROGACY/09%2001%2008_Interim%20re
sponse.pdf. 
33  Queensland, Parliamentary Debates, Legislative Assembly, 27 November 2008, 3864, (J Stuckey). 
